






Durante muchas décadas los encargados 
de realizar las políticas humanitarias 
y los profesionales se han centrado 
básicamente en las emergencias y los 
desastres en los entornos rurales. Sin 
embargo, al reconocer que es en las 
áreas urbanas donde ahora y cada 
vez más se van a tener que satisfacer 
las necesidades humanitarias, los 
actores y agencias están dirigiendo su 
atención cada vez con mayor frecuencia 
hacia las ciudades y poblaciones del 
hemisferio Sur, buscando iniciativas 
políticas enfocadas al medio urbano. 
Aunque ningún lugar está a salvo de las 
desastres y de las crisis humanitarias, 
las ciudades en los países en vías de 
desarrollo son mucho más vulnerables 
a las consecuencias que en los países 
desarrollados. El riesgo de sufrir un 
desastre se incrementa claramente a 
causa de una rápida urbanización, 
descontrolada y escasamente 
gestionada, y a causa de un 
gobierno incompetente que 
contribuye e incluso puede 
desencadenar crisis humanitarias. 
Más de tres mil millones de 
personas viven en la actualidad en 
zonas urbanas de todo el mundo. 
Más de mil millones de estos 
ciudadanos residen en barriadas 
y asentamientos informales 
“espontáneos”, principalmente 
en el África subsahariana y en el 
sudeste asiático. Las áreas urbanas 
no reguladas, sin servicios y que 
crecen con rapidez constituyen 
zonas de alto riesgo, lo que 
se traduce en una mayoría de 
ciudadanos vulnerables ante 
diversos desastres y crisis. El 
aumento de la tensión en los 
entornos urbanos deriva tanto del 
déficit preexistente en materia de 
provisión de tierras, vivienda e 
infraestructuras urbanas, como del 
acelerado aumento de la demanda 
de estos recursos a medida que 
las ciudades crecen a un ritmo 
entre un 5 y un 10% cada año. 
Estos procesos y las deficientes 
condiciones en que viven muchos 
ciudadanos, contribuyen a crear 
situaciones de emergencia crónicas 
o surgidas de un modo paulatino, 
o a convertir estas zonas 
urbanas en puntos de inflexión 
para las crisis humanitarias. 
Circunstancias que provocan 
situaciones de vulnerabilidad
Los hacinamientos, las pobres 
condiciones de vida, la falta de acceso 
a agua potable y a unos sistemas de 
saneamiento adecuados en los entornos 
urbanos contribuyen a que se produzcan 
urgencias sanitarias e incluso brotes de 
enfermedades contagiosas. Los habitantes 
de zonas urbanas están en grave peligro 
de quedarse sin comida (altos precios, 
escasez, falta de redes de seguridad) 
debido a las pobres condiciones de 
la sanidad pública, la pérdida de sus 
empleos, la inestabilidad de sus ingresos y 
a la marginación. Definir a los beneficiarios 
durante las crisis de salud y nutrición 
resulta especialmente problemático. Estas 
crisis pueden ser consecuencia de otras 
emergencias como las inundaciones, los 
terremotos o la violencia urbana, lo que 
genera las llamadas “situaciones de estrés”. 
El cambio climático y la creciente 
propensión de las ciudades a sufrir 
desastres causados por fenómenos 
climatológicos extremos y cada vez más 
frecuentes, supondrán un aumento del 
nivel del mar, de la desertización y la 
sequía, lo que provocará desplazamientos 
entre la población y dará lugar a nuevos 
patrones de migración intraurbana e 
interurbana cuando los desplazados 
busquen nuevas tierras en las que 
asentarse. La prevención de los riesgos de 
catástrofe urbana así como la previsión, la 
mitigación, la respuesta y la reconstrucción 
dominarán las políticas y los programas 
humanitarios en las próximas décadas. 
La ausencia de un plan de previsión 
efectivo de los múltiples riesgos y las 
limitadas medidas para mitigar sus 
efectos, componen las vulnerabilidades 
de los habitantes de las zonas urbanas. 
Además, estos mismos países suelen 
caracterizarse por gobiernos sin recursos y 
por la capacidad limitada para movilizar a 
las agencias públicas y a las comunidades 
de los actores sociales civiles cuando 
las desastres o las crisis golpean. 
A pesar de que muchas más personas se 
verían afectadas en las grandes ciudades 
y en las metrópolis, de hecho son las 
poblaciones pequeñas y medianas de 
los países en vías de desarrollo las 
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que tendrán una mayor predisposición a 
sufrir este tipo de crisis puesto que, por 
lo general, disponen de peor dotación de 
profesionales, gobierno y financiación. Su 
vulnerabilidad es también mayor a causa de 
su inversión más limitada en infraestructuras 
y en servicios de carácter público, como el 
suministro de agua, sistemas de tratamiento 
de residuos sólidos y servicios sanitarios. 
Además, tienen menos experiencia a la hora 
de trabajar con los actores humanitarios 
y las agencias internacionales. 
Pese a lo sensible de las áreas urbanas, 
carecemos de datos suficientes a fin de 
trazar un mapa para evaluar y predecir 
con suficiente precisión la distribución de 
los “puntos conflictivos” en estas zonas 
(regiones, ciudades y zonas dentro de cada 
ciudad) que se encuentran expuestas al 
riesgo de sufrir desastres y situaciones 
de emergencia. Establecer un mapa 
más completo resulta vital para llevar a 
cabo un plan de prevención y mejorar 
la efectividad de la capacidad operativa 
de los organismos humanitarios. 
La experiencia de muchos años nos 
enseña que los conflictos y los desastres 
normalmente llevan implícitos 
desplazamientos repentinos a gran escala 
desde las zonas rurales hacia las ciudades 
y núcleos urbanos. Esta tendencia ha 
aumentado considerablemente en los últimos 
años; cada vez más refugiados y desplazados 
internos migran a ciudades y pueblos, 
durante y después del conflicto, en busca de 
protección  o para reducir su visibilidad. La 
nueva Política de ACNUR sobre la protección 
y las soluciones de los refugiados en zonas 
urbanas2 refleja este cambio de tendencia. 
Los desplazamientos saturan los servicios 
y recursos urbanos al provocar que los 
migrantes forzados tengan que compartir 
con los residentes de las zonas urbanas un 
entorno superpoblado y mal equipado. Una 
mayor competencia y el conflicto entre las 
comunidades por los limitados recursos 
de las áreas urbanas, como las tierras y el 
agua, pueden incrementar en gran medida el 
potencial de las ciudades para sufrir crisis. 
Es importante subrayar que los desastres y 
las situaciones de emergencia humanitaria 
poseen un impacto adicional entre los pobres 
de las ciudades y los desplazados, no por 
los acontecimientos en sí, sino porque su 
vulnerabilidad aumenta por tres factores. En 
primer lugar, los gobiernos no suelen tener 
la capacidad para proteger a los ciudadanos 
pobres de las zonas urbanas ofreciéndoles 
un suministro de agua y alcantarillado en 
condiciones, una protección efectiva contra 
las inundaciones, proveyéndoles de tierras 
seguras para construir casas o de un sistema 
de salud público sólido. En segundo lugar, 
el empobrecimiento de los ciudadanos de 
las barriadas, de los refugiados y de los 
desplazados les obliga a vivir en lugares 
propensos al peligro como zonas de 
tierras bajas y vertederos, o en viviendas 
deficientes, abarrotadas e insalubres. En 
tercer lugar, estas condiciones exponen a 
las comunidades a un amplio abanico de 
peligros entre los que se encuentran  las 
“situaciones de estrés” antes mencionadas. 
La arquitectura institucional 
Quizás el mayor desafío para los actores 
humanitarios -así como su mejor 
oportunidad- sea desarrollar maneras de 
trabajar con los marcos institucionales 
preexistentes de los gobiernos locales y de las 
organizaciones sociales civiles que existen 
en la mayoría de las ciudades y pueblos de 
los países en desarrollo. La cooperación 
entre agencias es la clave para el éxito de 
las operaciones de carácter humanitario 
en las zonas urbanas, pero la gama de 
interlocutores es considerable e incluye a 
gobiernos locales; agencias de provisión de 
servicios; departamentos y gabinetes de los 
gobiernos nacionales y provinciales; consejos 
urbanos y departamentos técnicos; grupos 
religiosos y organismos comunitarios; 
fuerzas policiales y académicos. 
Uno de los problemas es que muchas de 
estas agencias pueden estar orientadas a 
programas de desarrollo. Es importante por 
tanto que incluyan la prevención de desastres 
y la planificación de su gestión en sus 
operaciones para así aprovechar su capacidad 
y conocimiento del lugar en materia de 
desastres y situaciones de emergencia. 
Suele haber también agencias locales y 
nacionales especialmente designadas 
para responder ante los desastres y para 
coordinar la ayuda y la reconstrucción. 
Por ello los recursos profesionales locales 
pueden estar disponibles. Se pueden 
activar los planes de rescate con bastante 
rapidez puesto que es posible llegar con 
mayor facilidad a los sectores de población 
afectados debido, aunque parezca irónico, 
a lo compacto de su distribución. 
Existen numerosos colectivos urbanos que 
normalmente se asocian menos con las 
operaciones del gobierno y humanitarias. 
Entre ellos se incluye el sector privado, 
los académicos y otras organizaciones de 
carácter social compuestas por civiles. Puesto 
que suelen tener conocimientos, experiencia 
y pericia en la gestión de desastres y en la 
prevención de riesgos se deberían realizar 
esfuerzos para coordinarse con estos 
actores en las zonas urbanas y explotar 
su capacidad para participar con la ayuda 
humanitaria, en la prevención de riesgos y 
las operaciones de recuperación temprana. 
Algunos Equipos de País de la ONU están 
creando comités o grupos de interesados 
para lidiar con los retos que plantean 
los entornos urbanos en colaboración 
con las instituciones gubernamentales, 
locales y nacionales, así como con los 
organismos civiles de carácter social. 
Semejante colaboración podría suponer un 
importante contraste con las modalidades de 
respuesta humanitaria aplicadas en las zonas 
rurales, donde los actores humanitarios 
internacionales pueden ser las únicas 
agencias competentes en cuanto a respuesta 
se refiere. En las zonas urbanas son los 
líderes locales, los responsables de la toma 
de decisiones y los interlocutores quienes 
dirigen –y deben seguir haciéndolo– la 
movilización y coordinación de la acción 
humanitaria, así como la gestión de la 
prevención de riesgos en entornos urbanos y 
los planes de contingencia y recuperación. El 
papel de los actores internacionales es ofrecer 
su apoyo, complementando los servicios y 
recursos disponibles en las zonas urbanas en 
que éstos no sean adecuados para cubrir las 
exigencias básicas de los pueblos necesitados. 
Este papel crea retos desconocidos para los 
actores humanitarios y puede hacer que a 
las agencias humanitarias les resulte difícil 
desempeñar una colaboración efectiva. 
Identificar a estos interlocutores y establecer 
vínculos de colaboración con los gobiernos 
locales y los actores no gubernamentales 
son tareas esenciales que pueden resultar 
complejas. Una toma de decisiones lenta, 
así como la duplicidad y la fragmentación 
de las agencias responsables, puede 
provocar retrasos a nivel operativo. Es 
posible que estas condiciones frustren a 
los actores internacionales, acostumbrados 
a movilizarse y dar respuestas rápidas 
en las zonas rurales, menos constreñidas 
por las autoridades públicas. 
A pesar de la presencia de una 
infraestructura institucional en las 
zonas urbanas es inevitable que existan 
algunas “lagunas gubernamentales”. Los 
funcionarios pertenecientes a entornos 
urbanos pueden haber resultado afectados 
por los desastres naturales, huido de los 
conflictos armados o estar implicados en 
casos de violencia urbana. Los recursos 
administrativos de vital importancia, 
como los registros de propiedad y los 
planos, así como los equipos y el material 
de oficina, pueden haber sido destruidos, 
suponiendo desafíos adicionales a la hora 
de planificar e implementar la ayuda de 
emergencia tanto para los administradores 
locales, como para sus homólogos en 







En contraste con el trabajo independiente, 
la menos conocida tarea de colaborar y 
apoyar a los gobiernos urbanos y a las 
instituciones no gubernamentales durante 
las situaciones de emergencia -y a veces 
en casos de desastres naturales- puede 
desafiar los principios humanitarios de 
los actores internacionales. El alcance 
operativo de las agencias y organismos 
internacionales se ha visto potencialmente 
dificultado y limitado en situaciones 
recientes a causa de la corrupción y 
la ocupación de tierras, así como por 
situaciones en las que las autoridades 
locales y los funcionarios pudieran 
haber estado políticamente implicados 
en las emergencias humanitarias.
Retos operativos y sectoriales 
Localizar a las comunidades vulnerables 
y a los grupos necesitados constituye 
un reto muy importante para los actores 
humanitarios en zonas urbanas debido 
a que los beneficiarios potenciales a 
veces tienen mucha movilidad, suelen 
ser inaccesibles y, con frecuencia, se 
encuentran integrados en barriadas y 
asentamientos dispersos por toda la ciudad.  
Por otro lado, los refugiados y desplazados 
internos que se han trasladado a zonas 
urbanas suelen tener sus razones para 
permanecer ocultos, como el miedo a ser 
acosados, detenidos o desahuciados. Así 
pues, salvaguardar los derechos de los 
refugiados, de los desplazados internos y 
de las poblaciones afectadas por el desastre 
tras el desastre o conflicto para su retorno 
o relocalización, resulta especialmente 
problemático en este contexto. 
Localizar a las poblaciones objetivo que 
suelen estar dispersas en zonas urbanas 
inaccesibles, definir su perfil, inscribirlas 
en el registro y facilitarles documentación 
para ofrecerles ayuda material y protección 
requiere de un acercamiento efectivo a 
la comunidad. Los diferentes tipos de 
herramientas para llegar a las víctimas 
de desastres y a los desplazados pueden 
estar disponibles en el entorno urbano: 
por ejemplo, el envío de mensajes a través 
de Internet puede complementar a otros 
sistemas más “tradicionales”, como los 
medios de comunicación locales y las 
organizaciones de cada comunidad. 
Los actores humanitarios internacionales 
han desarrollado una amplia gama de 
políticas, prácticas y herramientas para 
el desarrollo y el trabajo humanitario en 
zonas rurales que podrían transferirse 
a los entornos urbanos. No obstante la 
adaptación a este nuevo contexto, donde ya 
hay establecidas una serie de regulaciones, 
códigos y procedimientos, constituye un 
reto y son necesarias nuevas políticas 
y sistemas de trabajo para cada agencia 
en particular y el conjunto de éstas. Un 
ejemplo de reorientación y desarrollo 
de nuevos procedimientos es la actual 
revisión del Manual del Proyecto Esfera3. 
Otros son el desarrollo de unas directrices 
sobre la provisión de refugio a núcleos de 
población urbana afectados4 y la revisión 
de las prácticas del Programa Mundial 
de Alimentos de la ONU en las zonas 
urbanas. Sin embargo, muchas agencias 
están respondiendo con una metodología 
de caso por caso, dado que existe una 
clara necesidad de formación y de realizar 
unas intervenciones establecidas y más 
sistemáticas basadas en el entorno urbano. 
Otro reto operativo importante para 
los actores internacionales es ayudar 
a encontrar soluciones duraderas para 
los desplazados que se encuentran en 
entornos urbanos. Muchos refugiados y 
desplazados, especialmente en situaciones 
de desplazamiento prolongado, pueden 
ser incapaces de retornar –o simplemente 
no lo desean– a su lugar de origen y 
optan por la integración en las ciudades 
en las que actualmente residen. Otros 
se quedan en las zonas urbanas a causa 
de la inseguridad o de las condiciones 
materiales de sus antiguos hogares, 
peores que las que sufren siendo vecinos 
desplazados “provisionales” de barriadas. 
Diferentes tipos de desastres, crisis y 
situaciones de recuperación temprana 
en emplazamientos urbanos requieren 
diferentes modelos de acción humanitaria. 
Por ejemplo, el trazado de la transición 
de unas condiciones crónicas a una crisis 
y luego a la recuperación temprana está 
escasamente desarrollado. Pero estas 
transiciones poseen implicaciones decisivas 
para definir los puntos de entrada y 
salida de los actores humanitarios. 
Proteger los derechos de los refugiados, 
desplazados internos y otras personas 
en entornos urbanos –crear un “espacio 
humanitario”– constituye un reto de vital 
importancia. Esto aúna la “crisis oculta” 
de la violencia urbana, las tensiones 
sociales y la creciente inseguridad de las 
poblaciones urbanas (especialmente de 
mujeres y niños) como resultado de la 
incidencia de los conflictos civiles y de 
diferentes formas de violencia armada 
que pueden exacerbar o ser punto de 
partida de las crisis humanitarias. 
Vincular la prevención de riesgos con 
la ayuda humanitaria en zonas urbanas 
constituye un reto operativo para el que los 
actores humanitarios están potencialmente 
bien situados a fin de ofrecer una respuesta 
a través de su experiencia en evaluación de 
riesgos, planes de emergencia y respuesta 
ante este tipo de situaciones. Tender un 
puente entre el desarrollo y el trabajo 
humanitario, como corresponde, constituye 
una contribución de vital importancia para 
tratar los retos humanitarios en las zonas 
urbanas y así promover intervenciones 
sostenibles y duraderas que minimicen 
futuras vulnerabilidades. Numerosas 
organizaciones han desarrollado una 
relación de riesgos y vulnerabilidades a 
las que se expone la población5. Aún así 
vale la pena hacer hincapié en que los 
habitantes de los núcleos urbanos suelen 
estar expuestos a numerosos riesgos 
y peligros, y los actores humanitarios 
deben integrar estas graves condiciones 
en sus políticas, programas y prácticas. 
La necesidad de atraer el apoyo de los 
donantes –una importante preocupación 
de los actores humanitarios– es lo que 
sostiene estos retos operativos. Apenas 
existen análisis sistemáticos sobre el actual 
alcance y la distribución de la financiación 
para los programas de ayuda tanto para los 
planes de emergencia humanitarios, como 
frente a desastres. Aunque los sectores de 
población que residen en zonas urbanas 
pueden ser captados en las respuestas 
humanitarias generales, los donantes tienen 
que desarrollar estrategias para asignar los 
fondos de las operaciones humanitarias 
en estas zonas. El pronosticado aumento 
del número de países con poblaciones 
en peligro, no obstante, va a acelerar la 
demanda en una época caracterizada por 
la escasez de recursos. Estas tendencias 
influirán en la asignación de fondos del 
Proceso de Llamamiento Consolidado 
(CAP, por sus siglas en inglés) y el Fondo 
Central de Respuesta a Emergencias (CERF, 
por sus siglas en inglés) y constituirá otro 
reto más para las agencias humanitarias. 
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